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Abstrakt:

Bez ohledu na to, zda jsme stoupenci excesivnich ¢i responsivnich vysvétleni rozsahu
vetejného sektoru, fiskalni iluze je pro nas kazdopadné klicovym pojmem. Bud’ je nastrojem
spoc¢ivajicim v rukach politiki a byrokratd, ktefi pomoci Spatného odhadu ocekavanych
daniovych cen a uzitkli volice uspésné presvédcuji k podpoie dalSich a dalSich vetejnych
vydajii a vysSiho zdanéni, nebo je to ,jen” nezamysSleny zdroj systematickych pokiiveni
poptavky po vetejnych statcich jakoZ i ochoty platit za né. Soudobé fiskalni systémy v sobé
ponechévaji fadu fiskalnich iluzi, coz je dokumentovéano v rozsahlé¢ literature. Tento piispevek
se zabyva zkuSenostmi ze sou¢asného fiskalniho systému v Ceské republice a naznaluje, Ze
v ném dokonce dochéazi ke vzniku zcela novych fiskélnich iluzi, doposud nepopsanych
klasickou literaturou. Tyto iluze vedou vetejny sektor k do této doby nevidané hypertrofii.
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Abstract:

Despite we believe in excessive or responsive explanations of the size of the government,
fiscal illusion is an essential concept for both cases. Either it is a tool in hands of politicians
and/or bureaucracy convincing voters to support extra public spending and taxation because
of a wrong assessment of expected tax prices and benefits, or it is an unintended source of
systematic distortions of a demand for public goods as well as willingness to pay. Modern
fiscal systems are believed to include numerous fiscal illusions and there is an extensive
literature about that. Studying an experience from a current Czech fiscal system the paper
suggests that even some new illusions have occurred, not mentioned yet in classical
textbooks. They bring Public Sector towards unprecedented hypertrophy.
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1.Uvod

Tento piispévek se zamétuje na jedno z klasickych témat vefejnych financi. Tim je velikost
vetejného sektoru. Mlze se zdat, Ze se pro svoji tradi¢nost do sekce ,,Moderni trendy v teorii
a praxi vefejné ekonomiky a sluzeb pfili§ nehodi. Pokusime se vSak ukdzat, Ze nékteré
problémy jsou stale zivé nehled¢ na usili generaci ekonomt pii jejich feSeni. Moderni trendy
je obcas dobré konfrontovat se sto let starymi koncepty (coz je pfipad fiskélnich iluzi).



S piekvapenim miizeme zjistit, ze nAm mohou pomoci pochopit Iépe to, jak soucasny vetejny
sektor funguje i jak se ptipadné meni podstata moderniho socidlniho statu.

Bez ohledu na to, jestli si myslime, Ze velikost vefejného sektoru je ¢ist¢ odrazem preferenci a
poptavky volict po vefejnych statcich a transferech, ¢i zda spise inklinujeme k nazoru, zZe je
primarné¢ ovlivnéna z4jmy politikdi a byrokracie, ¢i zdjmovych skupin (tzv. responsive resp.
excessive explanation)’, fiskalni iluze by nas mély zajimat. Bud’ sehravaji roli nastroje
v rukou politikii a byrokrati presvédcujicich volice, aby podpotili dalsi a dalsi vetejné vydaje,
dan¢ a regulace na zéklad¢ Spatného odhadu ocekavanych nakladd, danové ceny ¢i uzitku,
nebo jsou nezamySlenym (a tfebas 1 jinymi didvody kompenzovanym) zdrojem
systematického zkresleni poptavky po vetejnych statcich, jakoz i ochoty platit za né. O tom,
ze nékteré fiskalni instituce mohou ztézovat informovanost a racionalitu volebniho chovani
jednotlivet pii kolektivnim politickém rozhodovani vice nez jiné, neni patrné mezi ekonomy
sporu. Je pochopiteln¢ otazkou, nakolik jde o zkresleni vyznamné, resp. nakolik se uplatni
racionalni oc€ekavani voli¢h. Congleton (2001) dokonce tvrdi, Ze s pfijetim konceptu
racionalnich oc¢ekavani se zacal z ekonomickeé literatury, zabyvajici se vefejnymi financemi a
politikou, koncept fiskalni iluze postupné vytracet. Podobné jako on se vSak domnivame, ze
fiskalni iluze existuji* a ptisobi na mnoha mistech fiskalniho systému. Opirame se pfitom o
analyzu ekonomické literatury, metodu analogie a dedukce. Na piikladu Ceské republiky se
pokusime ukézat, Ze se zdaleka nemusi jednat jen o fiskalni iluze dobie znamé z klasickych
ucebnic a literatury (napt. Buchanan, 1998), ale ze dnes kolem nas vznikaji a sili 1 iluze nové.
Cilem pftispévku neni exaktné prokézat jejich ,,iluzivnost™ ¢i kvantifikovat jejich vliv na
velikost vetfejného sektoru. Jde ndm pouze o vysloveni urcitych hypotéz a inspiraci piipadné
dalsi diskuse a empirickych vyzkumd.

2. Fiskalni iluze v ekonomickeé literature
Instituce, v ramci kterych jednotlivec provadi fiskalni volbu,
mohou mit vyznamné u¢inky ve smyslu vytvateni iluzi,
a tyto u€inky pak mohou zna¢né modifikovat volebni chovani.
J. Buchanan

Pojem fiskalni iluze opétovné zavadi do moderni ekonomické literatury Ital Fasiniani (podle
BUCHANAN 1998, kap.10), jehoz obsirné pojednani publikované v r. 1941 ,,znovuobjevilo*
koncept, ktery vytvofil italsky ekonom Amilcare Puviani. Ten v roce 1903 publikoval knihu
Teorie fiskalni iluze (Teoria della illusione finanziaria).

Samotny Puviani vychazel z podstaty statu jako monopolisty moci. Statni vile je v tomto
pojeti odvozena od vile vladnouci elity. Ta ma zajem na tom, aby minimalizovala odpor
ovladanych, zejména proti zdanéni, proto se vSemozné snazi poplatniky pfesvédcit, Ze
danové biemeno je mens$i nez skute¢né. Buchanan v citovaném dile poukazuje na to, Ze i
v ramci demokratickych fiskalnich systémi se setkdvame se stejnymi institucemi, ve kterych
Puviani vidi fiskdlni iluze. Maji spolecné to, ze pifi nich dochazi (mize dochazet)
k systematicky chybnému odhadu G¢inku dani a vetejnych vydaji. Mezi klasické fiskalni
iluze patii zeyména:

1. Financovani vefejnych vydaji z vynost vefejného majetku (dnes vyznamné pouze na
lokalni Urovni a v transformujicich se ekonomikach pifi pouzivani vynosi
Z privatizace).

2. Financovani vydajt deficitem. Deficit je vZzdy hodnocen levnéji nez zvySeni dani.

! Podrobngji k obsahu pojmil excessive a responsive explanation viz BERRY a LOWERY (1987)
: Congleton povazuje za dostatec¢ny piedpoklad fiskalni iluze raciondlni ignoranci, jejiz existenci se snazi ve svém
clanku obhajovat. Rozlisuje pfitom mezi ignoranci pfirozenou a racionalni.



3. Vicezdrojové a neptimé zdanéni podporuje poptavku po vetejnych statcich vice nez
jednoduché ptimé zdanéni.

4. Korporatni dan zakryva kone¢ného poplatnika, podobné jako odvody socialniho a
zdravotniho pojisténi ¢i sraZkové dané placené zaméstnavatelem.

Fiskélni iluze jako systémova chyba vede ktomu, ze voli¢ pieceiiuje nebo nedocenuje
naklady a pfinosy vefejnych vydajovych programi. Vzhledem k tomu, Ze v redlném svéte se
pravdépodobné Castéji setkavame s fiskalnimi iluzemi vedoucimi k podcenéni vyse dani, resp.
vyse ndkladi na vefejné vydajové programy, existuje podezieni, Ze celkova vyse verfejnych
vydaju, pro které jsou voli¢i ochotni hlasovat, je vyssi nez by byla za situace, kdy by k iluzi
nedochdzelo.

Na druhé strané je tieba ptfipomenout, Ze i velmi zndmi autofi jako napt. Galbraith nebo
Downs (citovano podle CAMPBELL, 2004: s.301), anebo v domdci literatufe Streckova
(1998) argumentuji tim, ze uzitky z vefejné produkce nejsou zjevné, ptipadné jsou obtizné
métitelné, coz vede k jejich systematickému podceniovani z pohledu vefejnosti. Downs soudi,
ze 1 nepiimé dané jsou vice viditelné nez mnohé uzitky plynouci z aktivit vetejného sektoru, a
obava se tedy spiSe niz$i nez optimalni Grovné vefejnych vydaji (OATES, 1988). S timto
nazorem se lze setkat u fady akademikii vénujicich se problematice vetfejného sektoru a
vetejné spravy u nds. Tento jejich vice méné intuitivni ndzor (pokud je nam znamo, nebyla ani
v Cechéch ani na Slovensku publikovana 4dna empirické studie provéfujici tuto hypotézu),
vSak z naseho pohledu narazi na ocividnou skutecnost, ze znana ¢ast ceské vetejnosti velice
siln€ poptava intenzivni statni zasahy, at’ jiz vyssi vydaje ¢i regulaci.

Ekonomicka literatura je velmi bohatd na studie, které se vénuji rozpracovani a testovani
riznych hypotéz zaméfenych na méfeni dopada fiskalnich iluzi’. Na tomto misté je potieba
uvést zejména cCasto citovanou studii Oatsovu (1988), praci Buchananovu a Wagnerovu
(1977) ¢i dalsi studii Richarda Wagnera (napf. 2001). Wagner zde mimo jiné rozSituje
koncept fiskalnich (tj. souvisejicich s vefejnymi piijmy a vydaji) iluzi a hovoii o (vefejnych)
»politikach iluzi (politics of illusion). Podle n¢ho se iluze projevuji zvlast’ silné pii podpoie
vysokych néklada (ve formé ztrat uzitkli) plynoucich z uskute¢iiovani regulacni funkce vlady.
Uvadi, ze Competitive Enterprise Institute (www.cei.org) odhaduje v USA néklady
federalnich regulacnich politik na cca 700 miliard USD ro¢né, coz je cca 2.500 USD na
jednoho Ameri¢ana. Problém je vtom, Ze neexistuje jen jedno regulacni opatfeni, jehoz
dasledky by se daly pfirovnat k danovému systému, ve kterém plati poplatnik jednu dan.
Regulace se spiSe podobaji systému s velkym mnozstvi malych spotfebnich dani a jejich
biemeno se rizné piekryva, sklada i rusi.

Mimochodem, tento Wagnertv postieh, Ze regulace je jen jinou formou zdanéni, je dobré mit
na paméti pii veskerych uvahéch o trendech vyvoje velikosti vefejného sektoru®. Posledni dvé
dekady panujici situace, kdy celkové vetejné vydaje vyjadiené jako podil na HDP ve vétSing
vyspélych zemich nerostou, miize svadét k zdvéru, ze se moderni verejné sektory ptiblizily
Lrovnovaznému®, ¢i snad dokonce ,,optimalnimu® stavu. Ve skutecnosti studium ¢isté fiskalni
stranky alokacnich a redistribucnich procest uskuteciiovanych ¢i ovliviiovanych statem
nedava dostateCny obrazek o mife vladnich zasahii a faktickém rozsahu vetejného sektoru.
Spoléhani se Cisté na ukazatel podilu celkovych vetfejnych vydaji na HDP miize byt az
zavadégjici, pokud opomiji intenzitu a Cetnost regulaci vedoucich k omezeni individualni

? Dlouhodobg se tomuto tématu vénuje napt. ¢asopis Public Choice. Vysly zde desitky zajimavych studii.

4 ..we should never forget that regulation is just another form of taxation.... Our true tax burden is really a
compound of taxes plus regulations (WAGNER 2001, citovano z http://www.limitedgovernment.org/
publications/opi_columns/OPI3-8.htm)




volby, indukovanym vydajim spotiebiteli i producentti, vy$§im cenadm a nepruznosti trhi.
Coz hrozi pravé nyni, kdy jsme svédky pokracujici hypertrofie statnich zadsahii do ekonomiky,
pro kterou je pfiznacna substituce primych vefejnych vydaji (tj. téch vydaji, které se
bezprostfedné¢ projevi v bilanci vetfejnych rozpoctl) vydaji nepfimymi, indukovanymi
domacnostem a firmam.

Rizni autofi se pochopitelné lisi v ndzorech na to, zda lze na redlnych datech existenci
ruznych typu fiskalnich iluzi potvrdit, resp. jestli je 1ze pouzit jako vysvétlujicich proménnych
pii sledovani vyvoje vetejnych vydaji.

Naprtiklad Sausgruber s Tyranem (2005) experimentalné testovali Millovu hypotézu, ze
daniové bfemeno plynouci z nepfimych dani byvéa podceniovano, nebot’ tyto dané jsou méne
viditelné. Jejich vysledky ukazuji, Ze k tomuto podcenéni skute¢né¢ dochazelo, na rozdil od
stejné vysoké piimé dané. V referendu o zdanéni a pferozdeleni danového vynosu skute¢né
objevili pusobeni fiskalni iluze ovliviujici toto demokratické rozhodnuti a vedouci
k nadmérné redistribuci. Naznacuji ovSem, Ze voli¢i se ¢asem uci fiskalni iluze ptekonavat.

Obdobné zaveéry nabizi studie Fiscal illusion and the demand for government expenditures in
the UK (Gemmell et al. 1999). Do modelu poptavky po vladnich vydajich vyuzivajiciho dat
z obdobi 1955-1994 dosadili autofi proménné vypovidajici o dvou (podle odhadu autortt)
hlavnich fiskélnich iluzich: ,,viditelnosti* dani (tax visibility) a podilu deficitniho financovani
na vydajich. Podle jejich interpretace vysledkl lze deficitni financovani povazovat daleko
méné za ,,iluzorni plan na ukryti ristu vydaja pred voli¢i*, nez za kratkodobou nezbytnost
plynouci z dopadi vnéjSich Sokli na salda pfijmi a vydaji. U nepfimych dani se sice
prokézalo, ze vlady na né stile vice spoléhaly, aby udrzely vyssi vladni vydaje, coz je
v souladu s hypotézou o fiskdlni iluzi. Autofi vSak poznamenavaji, ze data potvrzuji i
hypotézu, ze vlady prosté¢ k financovani svych vydaji pouzivaji nejvynosn€j$i dané pfti
danych sazbach (a ty prosté tenduji k tomu, Ze jsou méné viditelné). Navic se nezdd, Ze by
fiskalni iluze sehravaly roli nastroje ke zvySeni budoucich vydaji nad uroven podporovanou
v soucasnosti danovymi poplatniky. Pti souc¢asnych sazbach neptimych dani se nechce véfit,
ze tyto dan¢ ztstanou i nadale ,,mén¢ viditelnymi*. Pokud by se vSak vlady pokusily nahradit
vynos nepfimych dani danémi piimymi, jen velmi téZko by udrzely souc¢asnou vysi vydaju.

K ponékud odlisnym zavérim dosli stejni autofi v novéjsi studii (Gemmell et al. 2003), kdyz
zkoumali chyby v odhadech danového zatizeni u dané z ptidané hodnoty (DPH) jako hlavni
nepiimé dané. Prokazali systematické zkresleni smérem k precenéni daiiového bifemene, coz
je v rozporu s predpoklady uvadénymi teoretickou literaturou vénujici se fiskalnim iluzim.

wewvr

vysledkim, naznacuji Berry a Lowery (1987). Podstatou jejich pfistupu je rozlozeni kategorie
,velikost verejného sektoru® (,,government size ). Zejména rozliSovali redlny rast od ristu
nakladi, odd¢lené zkoumali rozsah transfert a rozsah vladnich vydaji na ndkup zbozi a
sluzeb. V citovaném clanku uvadéji, ze se jim ,,docela dobie* podatilo vysvétlit zmeény ve
velikosti vefejného sektoru v povalecném obdobi, coz je ,v ostrém kontrastu k chabé
empirické podpoie mnoha vysvétleni, kterd se pokouseji k velikosti vefejného sektoru
pfistupovat jako k agregované veli¢ing€” (cit. dilo, s.401, pteklad IM). Pokud jde o fiskalni
iluze, zjistili ve svém vyzkumu, ze rozsah vladnich nédkupii (na rozdil od transferti) lze jen
malo vysvétlit vramei tzv. excesivniho vysvétleni, tj. pfitomnost a vliv fiskalnich iluzi
zameérn¢ pouzivanych za ucelem uspokojovani vlastnich zdjml ze strany politikd ¢i
byrokracie nebyla u této ¢asti vladnich vydajii potvrzena. Naopak, vysledky nasvéd¢uji tomu,
ze piijmy generované fiskdlnimi iluzemi byly pouzivany primarn¢ k podpoie navySeni
transferti. Celkové vSak autofi konstatuji, ze ,,dikazy nasvédcuji, Ze responzivni interpretace



slouzi jako lepsi vysvétleni rlstu vetejného sektoru, nez pohledy excesivni® (cit.dilo, s.434,
pieklad IM).

Zaveéry predchoziho vyzkumu jsou vsouladu s myslenku, kterou nedavno formuloval
Tabellini (2005). Podle ni plati, ze ¢im je vétsi velikost vetejného sektoru, méfeno poctem
zaméstnancl, tim spiSe najdeme motivaci vlady poskytovat uzitky specifickym skupinam
pfijemcti a nikoliv poskytovat klasické vefejné statky. ,,Ve vSech politickych systémech maji
vlady silné pohnutky poskytovat menSi mnozstvi vefejnych statkd, ze kterych profituji
vSichni. Misto toho se rad¢ji zamétuji na uspokojeni vlivnych zajmovych skupin anebo na
zajisténi slusné renty pro né¢ samotné. Cilené uzitky jsou mnohem efektivnéjSim nastrojem
k vitézstvi ve volbach v porovnani s vS§eobecnymi vefejnymi statky. Politik potfebuje pouze
podporu vétsiny, aby zlstal u moci. Ve skutecnosti mu ¢asto staci podpora relativné malé
klicové skupiny. Poskytovani uzitkli vSem je tudiz pro politika plytvanim.“ (Tabellini, 2005:
s.294, pteklad IM).

Tabellini ve svém ¢lanku ptichdzi rovnéz s dalsi zajimavou myslenkou. Na strané vydaji se
muizeme setkavat se specifickou fiskalni iluzi — typicky v souvislosti se zvysSujicimi se vydaji
na Skolstvi ¢i zdravotnictvi. Ty mohou bézné predstavovat Cisté jen ,,targeted redstribution*
(cilené prerozdélovani), pokud nejsou spojeny s redlnym nartistem v kvalité lidského kapitalu,
poctech studentd, let stravenych ve Skole, znalosti atd. ,,Co je nazyvéano vydaji na vzdélavani,
muze byt ve skutecnosti (jen) vyssimi mzdami pro vetejné zaméstnance s nulovym dopadem
na zvyseni kvality vefejnych sluzeb.* (cit. dilo, s.293, pieklad IM)

Zatimco nejtradi¢néjsi fiskalni iluze, za kterou lze povazovat slozity a neprihledny danovy
systém vyuzivajici nepfimych a srdzkovych dani, nebyva empirickymi az tak piesvédcive
prokazovana, u nékterych jinych druht fiskalnich iluzi je tomu jinak. Dobrym piikladem je
pouzivani vynost z majetku municipalit, resp. analogicky ptipad, kdy municipality pouzivaji
zisky z komundlnich sluzeb jako zdroj pro sviij rozpocet. DiLorenzo (1982) potvrdil ve svém
vyzkumu, ze meésta vyuzivajici tohoto zdroje vykazuji vysSi vydaje oproti tém, které tak
necini. K obdobnym vysledkiim dospéla i Paula Dowell (2000) kdyz zkoumala vztah mezi
poskytovanim mistnich vefejnych sluzeb, fiskdlnimi iluzemi a vyuzivani pfijma
z komunalnich energetickych spole¢nosti. Dowellova zkouma vazbu mezi fiskalni iluzi a tzv.
mucholapkovym efektem (flypaper effect). Tento pojem popisuje znamy jev, kdy existence
dotaci zptsobuje vyssi rist vydaji, nez by odpovidalo vysi obdrzené dotace — penize generuji
dalsi penize. I timto jevem se tradicné zabyva bohatd ekonomicky literatura, ale jeho
sledovani jiz pfekracuje zaméfeni i rozsah tohoto piispévku. Za vSechny uved’'me alespon tfi
prace: Oates (1979), Fischer (1982) ¢i Strumpf (1998).

Pro shrnuti této ¢asti naSeho prispévku lze velice dobie pouzit zavéry ze studie publikované
v European Journal of Politial Research (ROYED, BORRELLI 1999). Jednalo se o prvni test
hypotézy fiskalni iluze zaloZzeny na mezinarodnim srovnani. Autoii konstatovali, Ze pro ni
nenasli zddnou podporu ani v jedné ze dvou nasledujicich variant: (a) Zemé spoléhajici vice
na piimé dné¢ nevykazuji niz§i rlst pii{jmi, coz je vrozporu s pfedpokladem, Ze vétsi
viditelnost pfimych dani vede k vétSim politickym obtizim pfi jejich zvySovani; (b) Zemé
s vice diverzifikovanymi dafiovymi systémy nevykazovaly vyssi datové piijmy, i kdyz by
teorie predpokladala vyssi schopnost ,,skryt* zvySovani dani. Pro¢ se podle nich nepotvrdila
»tradini pravda“? Problém miize byt v samotné teorii, metodé jejiho testovani, nebo v obou.
»Mohli jsme se prosté mylit v tom, které dan¢ jsou mén¢ viditelné nebo protivné volictim...
Také bychom méli poznamenat, ze nase vysledky ve skutecnosti nevylucuji myslenku, ze si
voli¢i uvédomuji anebo ze jim vadi nckteré dan¢ vice nez jiné. Ve skuteCnosti jednoduse
vyvraci myslenku, Ze tyto rozdily ve voli¢skych reakcich jsou dostate¢né pro to, aby ovlivnily
vladni pfijmovou politiku. Mozna Ze vlady maji maly vybér v tom, jaké dané jsou schopny
zvySovat a mozna, Ze pfitom maji na mysli i jiné souvislosti (napf. disledky pro zahrani¢ni



obchod, spravedlnost, ekonomicky rust, politickou podporu ze strany klicovych odvétvi)...*
(cit. dilo, s.110, pteklad I.M.). Zde si je nutné uvédomit, Ze v interpretaci Royeda a Borrelliho
spociva hypotéza fiskalni iluze v tom, ze snaha vlady minimalizovat odpor vi¢i danim je
dominujici motivaci pii ureni podoby danového systému. Je zjevné, Ze jde o interpretaci
dosti jednostrannou. Podle naseho nazoru smétuje hypotéza fiskalni iluze (a radéji spise
hypotéza vySe zminéné Wagnerovské ,,politiky iluzi*) vice k rozsahu vydajii a Cetnosti a
intenzit¢ vladnich zdsahd, pficemz vliv danového systému a pifjmi je sice vyznamny,
nicméné pieci jen zprostiedkovany.

Vice nez nékteré sofistikované empirické studie povazujeme za relevantnéjsi pro posouzeni
redlného vlivu fiskdlnich iluzi nazor Janose Kornaye, nepochybné lépe obeznameného
s realitou transformujicich se ekonomik. Ten wvysvétloval vysledky vyzkumt, které
poukazovaly na pietrvavajici sklon vefejnosti (minimalné dvou tfetin) v post-socialistickych
zemich ocekavat od stath paternalistické chovani, caste¢né prave fiskdlnimi iluzemi. Uvadi:
,»Podle mého nazoru byli respondenti odpovidajici ve prospéch paternalismu ovlivnéni dvéma
okolnostmi. Za prvé, nebylo jim jasné, jakou cenu, ve formé obrovskych dani, musi vefejnost
zaplatit za ostentativné bezplatnou zdravotni péci, univerzitni vzdélani, ... Vezméme v ivahu
napft. to, ze dan ze mzdy a ptispévky na socialni a zdravotni pojisténi placené zaméstnanci a
zaméstnavateli v Ceské republice, Mad’arsku, Polsku a Rusku &ini uz zhruba 50 procent
hrubych mezd ¢i vice, aniz bychom brali v tvahu dalsi formy zdanéni. .... Myslim, Ze ob¢ané
by odpovidali jinak, pokud by otdzka byla polozena jinym zptsobem; jinymi slovy, kdyby
byli respondenti 1épe informovani o danové ,,cené®... a byly jim dany alternativy, ze kterych
vy si mohli vybrat.“ (KORNAY, 1997: 340, pteklad 1.M.)

My bychom snad ke Kornayovym argumentiim dodali jen to, Ze zde mozn4 ani tak nejde o
celkové podcenéni daniové ceny, jako spiSe o piecenéni dopadli daiiového systému, zejména
miry jeho progrese ze strany obcanti. Ti mohou mit ¢asto pocit, Ze oni se dokazi dafiové cené
vyhnout a ze uzitky zaplati nékdo jiny. V podstaté jde o projev komplikovaného systému
symbiodz a parazitovani. Naucili jsme se stat povazovat za velice uzitecny ndstroj prosazovani
skupinovych zajmu, ostatn¢ nic jiného nezbyva poté, co padl étos narodniho statu jako basty,
sourucenstvi, predstavitele naroda a nastupce suverénniho vladate. Jesté vice nez drive je
aktudlni citat Fréderica Bastiata’: ,,Government is the great fiction through which everybody
endeavors to live at the expense of everybody else" (citovano z Wikipedie). Pravé odtud,
podle nas prameni ,,poptavka po paternalismu®, resp. zivna puda pro paternalistické snahy
n¢kterych politik, byrokracie ¢i elit.

4. Nové fiskalni iluze

Nam doposud znamy systém vladnuti se drobi. ... soub¢h Gpornych socioekonomickych problému
snizil i¢innost vladnuti. ...vlada se stale se snizujici schopnosti spravuje rozstépenou spolecnost,
ktera hrozi, Ze se stane ptili$ rozd€lenou, nez by se mohla na né¢em shodnout, pfili§ odstfedivou na
to, aby se dala nasmérovat, pfili§ asertivni, nez by se podvolila, pfili§ naro¢na, aby mohla byt
uspokojena a piili$ slozita, aby se ji dalo vladnout.

KEEHN, 1978

Soucasné fiskalni systémy dal standardné pouZivaji instituci zpusobilych vytvaret iluze. Vaha
n¢kterych se stale zvySuje. Prikladem zde mohou byt srazky resp. ptispévky zaméstnavatell

za své zaméstnance ¢i vdha nepfimého zdanéni. Tento vyvoj by nas nemél piekvapovat.
V porovnani s Sedesatymi lety minulého stoleti zaznamenavame nové faktory, které vyrazné

> Claude Frédéric Bastiat (1801—1850), francouzsky teoretik klasického liberalismu, politicky ekonom a
poslanec.



zhorSuji pozici statu, resp. politiki a byrokracie ve smyslu potencidlni podpory dalSich
vydaji, resp. ristu danové kvoty. Stat blahobytu, jehoz Gspéch zavisi na tom, zda dokaze stale
1épe a 1épe uspokojovat potieby svych obcant, tak ¢elil a ¢eli stale novym vyzvam.

Pokud se pfi argumentaci soustiedime na evropské zemé, Clenské staty Evropské unie, pak
mezi nejvyznamnéjsi faktory patii starnuti populace, spojené s ménicim se pomérem mezi
ekonomicky aktivnim a neaktivnim obyvatelstvem. Nejenom ztohoto divodu narazily
evropské zemé v poloviné osmdesatych let na strop ochoty byt zdanén, coz se v kombinaci
s existenci dluhové pasti znamenalo jediné — stat blahobytu musi nutné¢ zménit tempa ristu
vydaju, pfistupy, rétoriku i fungovani vefejné spravy. Rostouci asijské ekonomiky (napied
Japonsko a tzv. asijsti tygfi a dnes predeviim Cina) i nedostizné Spojené staty piedstavuji pro
evropskou ekonomiku tvrdou globalni konkurenci.

Dnesni staty si uvédomily, ze je nutné, aby doSlo k radikélni zméné€ vztahu jednotlivce ke
staitu. ObCan — voli¢ musi vidét, anebo alesponl uveérit, ze stat s financnimi prostiedky
neplytva, ze hospodaii moderné, Ze drzi krok se soukromym sektorem v inovacich,
efektivnosti i kvalité. Vlady se proto hlasi k ,,dobrému vladdnuti* (good governance), slibuji
,hodnotu za penize* (value for many). Nekdy se jim to i ¢aste¢né dati, n€kdy se alespoil snazi
vyvolat dojem zaddouci zmény. Vznikaji tak nové fiskalni iluze. Instituce, které jsou zptisobilé
vytvatet klamny dojem o skute¢nych nékladech a uzitcich. Netvrdime v zddném piipade, Ze je
to jejich jediny ¢i hlavni ucel. Mnohdy jde o instituce, které maji hlubokou racionalitu a
piedstavuji zlepSeni oproti piredchozi praxi ¢i postupiim. To vSak plati stejné 1 pro ptivodni
fiskalni iluze. Nejde zde o dokazovani pravych umysli ¢i zaminek, at’ jiz politikd ¢i
byrokracie. Chceme jen poukazat na realny fakt, ze souCasny rozsah statnich zasaht, at’ jiz ho
vyjadiujeme jakkoliv, je svysokou pravdépodobnosti vys$i, nez kdyby nedochéazelo
k systematicky nepfesnému vniméni jejich skutenych ndkladd, skuteénych uzitkli a
skute¢nych dopadu.

O které nové fiskdlni iluze jde? Inspirovani realitou soudasné Ceské republiky vidime
zejména téchto pét novych a vysoce aktualnich iluzi:

financovani vetejnych vydaju z prostiedkt EU,

tzv. partnerstvi vefejného a soukromého sektoru (public-private partnership)
programové financovani,

e-government,

standardizace vetejnych sluzeb.

bk W=

Financovani verejnych vydaji z prostredki EU

Zamérn¢ uvadime na prvnim misté. Je dnes patrné nejrozsifenéjsi a nejvyznamngjsi svymi
dopady. Myslenka F.Bastiata, kterou jsme citovali vySe, zde nachazi plné uplatnéni. Bruselu
se podafilo vytvofit atmosféru soutéze o volné zdroje — penize lezi na chodniku, staci napsat
projekt a jsou vaSe. Nevzit je, neznamena cokoliv uSetfit, vezme je nékdo druhy. Nejen, Ze se
nic uzite¢né¢ho nevybuduje, ale jesté¢ budeme za hlupédky. Fiskalni iluze spociva v odtrzeni
rozhodnuti o piijmech od rozhodnutich o vydajich. Evropské penize néhle zplsobuji, ze se
realizuji projekty, které¢ by se, pokud by mély byt odkézany na lokalni zdroje, tj. byly by
zavislé na vetejné volbé téch, kdo z nich budou mit uzitky a tyto by mohli transparentné
konfrontovat se svymi ndklady, ukdzaly jako nerealizovatelné. Jinymi slovy, jejich uzitky by
nepresahly naklady. Urovei hospodarnosti vyuzivani téchto prostfedki ¢asto odpovida tomu,
Ze jsou (co na tom, zZe jen zdanlivé, resp. docasné€) z cizi kapsy. Ale to neni hlavni problém.
Ten spociva ve vzniku masivnich aloka¢nich neefektivnosti, kdy pozitivni externi efekty
z produkce statkli podporované ze zdroji EU, nejsou v Zadném rozumném poméru k podilu
na nakladech na jejich produkci.



Ptikladem této situace je kuptikladu vybudovani obecni ptj¢ovny krojii v jistém malém
jihomoravském mésteCku z prostfedkt jednoho zevropskych programu. Jakkoliv jde o
zasluznou véc na podporu kultury, tradic, rozvoje venkova, piece se nelze zbavit pochybnosti,
zda neni primérnim divodem pro pfidé€leni prostredki fakt, Ze nékde v Bruselu existuje veliky
dotacni program spravovany spoustou uiednikil, pfedstavujici vaZzenou a stabilni instituci,
ktera prosté ,,musi bézet*. Néco musi financovat. Jinak by nebyla. Nebylo by co administrovat
a tidit. Nebyly by slusné platy. Transakéni naklady na tyto ,levné* evropské penize si lze
vcelku snadno predstavit.

Partnerstvi vefejného a soukromého sektoru (dale i jako PPP)

Pokud by existovalo PPP v dobach Puvianiho, nepochybné by nevéhal ani na okamzik a
zatadil by je mezi své fiskalni iluze na stran¢ tvorby zdrojii. Ve své podstaté jde o variantu
dluhového financovani vetfejnych vydajii v kombinaci s financovanim z vynosti majetku ve
vetejném vlastnictvi. Kouzelny trik, ktery v sobé spojuje né€kolik presvédcivych argumentl
generujicich poptavku po rozsifovani objemu veiejné poskytovanych statki. Resi momentélni
absenci likvidnich prostiedkll potfebnych pro investici. Rozhodnuti o poskytovani je dokonale
odstinéno od rozhodnuti ziskat prostiedky ktthradé. Na soukromy subjekt se pienasi
manazerské biemeno péce o Ucelnost a hospodarnost vydajl, ¢imz se snizuje riziko vyssich
nez planovanych vydaji®. Dluh, resp. zdvazek viiéi soukromému investorovi je bud’ splacen
v budoucnosti platbami statu, anebo je splacen zvynosii investice, resp. z poplatka
vybiranych od uzivatelt sluzeb. Téchto vynosu se stat vzdava, ale to pro volice, ktery stejné
nema nejmensi Sanci, ze by z nich néjak profitoval, nepfedstavuje ztratu, ktery by na jeho
rozhodovéani mohla mit vliv. Popravdé feceno, stat by mél v takovém piipad¢, kdy fakticky
redukuje obsah doposavad garantovanych prav na verejné sluzby a tim modifikuje implicitni
»spolecenskou smlouvu‘ nabidnout voli¢i snizeni daflové ceny za balicek sluzeb, ktery jiz
neni tak $tédry, jak se ptivodné zdalo. To se ovSem v praxi ned¢je. Danova kvota se tvaii jak
nezavisla hodnota a ptibyva pfimych vydaja.

Programové financovani

Kdyz pied nékolika lety tehdejsi ministr financi CR veiejné prohlasil, e usiluje o daleko vétsi
roz$ifeni principu programového financovani v rdmci hospodateni statniho rozpoctu, bylo to
vSeobecné vitano jako osvicena politika. Slibovala vnést do soukoli vefejnych financi vétsi
efektivnost. Programové financovani je postaveno primarné na financovani vysledkd, spise
nez na proplaceni nakladi procest, které vysledky mohou, ale také nemuseji pfinést. Jako
takové ma skutecné potencidl soustfed’ovat financni prostfedky na jasn€¢ definované priority a
dosahovat hospodarnosti pti vynakladani prostiedki.

Dnes je u nas programové financovani standardni soucasti hospodaieni ministerstev, kraja i
dalSich subjektii, pouzivd se zejména k financovani reprodukce majetku. Ma sviij vlastni
informacni systém (ISPROFIN) a pfedevSim nesmirné koSatou institucionalni strukturu, ktera
generuje byrokracii béZnému smrtelnikovi t€zko predstavitelnou.

Nebezpeci generovani iluzi roste u programového financovani se stupném rozsifeni piedstavy,
ze programy maji byt ve fiskalnim systému cosi navic, néco jako extra vydaje ze zdroju, které
jsou svym zplusobem mimoiadné. Jinymi slovy, kdyz se programové financovéani chape a
interpretuje jako nastroj k expanzi vetejnych vydaji. KliCovym parametrem rozhodujicim o
tom, zda jde v pfipad¢ této fiskalni instituce o zlepSeni a Zzadouci inovaci €i (opét) jen o

% Ne vzdy, jsou znamy projekty PPP, kdy se stat podili i na inflaénich, kurzovych a dalich rizicich spojenych
s investici.



falesn¢ vytvorenou iluzi toho, ze ted’ jiz stat hospodaii s penézi poplatnikii racionalné,
hospodarné a ucelné, je zpisob a dislednost vyhodnocovani vysledki programi. Méame
podezieni, ze pravé zde spoc¢iva nejvetsi problém praktického uplatiiovani.

E-government

Do budoucna patrné nejvétsi ,,past na vefejné minéni a kapsy poplatniki. Soudé podle
dostupnych podkladi, jiz davno jde o oblast, kde se iniciativy chopily v symbidze postupujici
z4jmové skupiny orientované na informacni technologie a byrokracie zainteresovand na
udrzeni co nejsirsiho spektra ¢innosti a s tim spojenou vysi rozpocta.

E-government v této podob& také predstavuje sniZzeni nepenéznich ndkladi a tedy 1
potencidlniho odporu ze strany obcanti. Zjednodusené feceno, jde o analogii Buchananem
(1998) kritizovaného principu minimalizace dopadu dan€ na poplatnika. Diky relativni
snadnosti, se kterou se administrativni tkony bude dat provést, nevzniknou legitimni otazky,
zda vlibec jsou ony ukony potiebné, zddouci, prospésné.

Standardizace verejnych sluzeb

V poslednich letech se jedna o velice frekventovany, ,,sexy pojem, ke kterému se upinaly a
stale upinaji nadéje mnohych. Jak to byva, tyto nadgje jsou inspirovany Casto protichtdnymi
pfedstavami a zajmy. U nés pfedstavovala standardizace vefejnych sluzeb primarné stanoveni
obsahu standardu vefejné sluzby a zakotveni povinnosti krajii a urcenych obci jako garantii
vybranych vetejnych sluzeb - vytvatet podminky pro poskytovani téchto sluzeb obanim.

Pozadavek standardizace se Casové vazal s reformou vetejné spravy, kdy doslo ke zruSeni
okresnich tfadli coby dosavadnich garantl fady vetejnych sluzeb. Nositeli tohoto pozadavku
byli podle ocekavani piedstavitelé centrdlni urovné vefejné spravy a jeji byrokracie.
S poukazem na hrozici pokles minimalni urovné (standardu) vetejnych sluzeb v nékterych
astech Ceské republiky, ke kterému muZze dojit pii pfevodu zabezpedeni téchto vefejnych
sluzeb pro obCany ze statu na samospravu, pozadovali feSit fadu systémovych otazek,
zejména zabezpecCeni odpovidajicich finan¢nich prostfedkt pro plnéni ukola prenasenych na
samospravu ¢i otazku rovného pfistupu k vymezenym vefejnym sluzbam z hlediska potieb
obc¢anli bez ohledu na misto bydlisté ¢i pracovisté obcana. V roce 2002 m¢lo jiz Ministerstvo
vnitra zpracovany vécny navrh zakona o standardizaci vybranych vetejnych sluzeb, ktery byl
kritizovan a blokovan jak resortnimi ministerstvy, tak i kraji a obcemi. V predlozené podobé
by to byl ,,darek” nejriznéjSim lobbyistickym skupindm, které se hore¢n¢ chopily Sance
zajistit si zdkonem poptavku a odbyt po svych sluzbach na vécné Casy. Nesmirné poucné a
oteviené o tom kupiikladu pise Jan Pé&ta (2005).

Standardizace se zvrhava ve fiskalni iluzi tehdy, kdyz je pod plastikem zajisténi rozumné
urovné kvality, rovného pfistupu apod. eliminovana aktivni role voli¢l, resp. dokonce jejich
zastupiteli v mistnich samospravach a pievladne technokraticka, ekonomickymi zajmy
poskytovatelli a administratori tazend snaha o prostou maximalizaci rozsahu poskytovanych
sluzeb. Casto se zde objevuji znamé triky byrokracie — hrozby katastrofou, fale$né
komparace, kreativni statistika.

5. Zavér

Dnesni staty si pod tlakem fady objektivnich faktorti uvédomily, Ze je nutné, aby doslo
k radikalni zméné vztahu jednotlivce ke statu. Obcan — voli¢ musi vidét, anebo alespon uveérit,



ze stat s financnimi prosttedky neplytva, ze hospodaii modern¢, ze drzi krok se soukromym
sektorem v inovacich, efektivnosti 1 kvalité. Vlady se hlasi k,,dobrému vladnuti“ (good
governance), slibuji ,,hodnotu za penize* (value for many). Nékdy se jim to i ¢aste¢né dafi,
n¢kdy se alesponi snazi vyvolat dojem zaddouci zmény. Vznikaji tak nové fiskalni iluze. Ty
dosti uspésné vedou k tomu, Ze politici a byrokracie legitimizuji v ramci demokratického
modelu vetejné volby své stale dalsi a dalsi role a tim dovadéji verejny sektor k nebyvalé
hypertrofii.

Resume

Using the current Czech fiscal system as an example, the paper suggests there have been
developed quite new fiscal illusions. They all help the politicians and/or bureaucracy to make
the public/voters believe in government efficiency and better governance as they all in a
certain way distort an assessment of expected benefits and tax prices.
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